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RESUMO

Entender a formulacdo das politicas publicas no Brasil bem como as varias etapas
gue compde esse processo é uma necessidade para compreender a relacao na teoria
e na préatica com as politicas sociais. As politicas publicas brasileiras tem sido assunto
de pesquisas e estudos por ter seus temas, formatos, objetivos e efeitos diversificados
nao apenas quando comparados os diferentes Estados nacionais, mas conforme
variam os papeéis assumidos por determinado Estado no transcorrer de sua historia. A
politica social é abordada como proposta planejada de enfrentamento das
desigualdades sociais, em paralelo existe a questao social, defendida como a busca
de composicado pelo menos aceitavel entre alguns privilegiados que controlam a
ordem vigente, e a maioria marginalizada que ela sustenta. Entender essa relacéo é
fundamental para a atuacao de cidadaos coparticipativos.
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1 INTRODUCAO

Ao abordar o assunto de politicas publicas muitas definicdes séo utilizadas para
exemplificar, Dye (1984) define como “o0 que o governo decide ou nédo fazer”. Souza
(2006) aborda que a definicdo mais conhecida € a de Laswell, em que as decisbes
e analises relacionadas a politica publica estdo direcionadas para responder as
guestdes: Quem ganha o qué? Por qué? E que diferenca faz?

A politica social pode ser contextualizada de acordo com Demo (1994) a partir
do ponto de visto do Estado, como proposta planejada de enfrentamento das
desigualdades sociais. Em paralelo a politica social existe a questao social, defendida
como a busca de composicdo pelo menos aceitavel entre alguns privilegiados que

controlam a ordem vigente, e a maioria marginalizada que ela sustenta.
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Segundo Demo (1994) essa abordagem assume carater historico, ou historico
estrutural, ou apenas estrutural da desigualdade social. Seguindo a perspectiva
histérica a desigualdade foi algo historicamente inventada, partindo da introducéo da
propriedade privada e em seguida do trabalho assalariado. Essa explicagéo explora a
abordagem proposta no materialismo histérico e dialético por Marx (1980) em que a
burguesia - os donos dos meios de producgéo - reduz 0s outros a mero instrumento de
acumulacdo de riqueza, explorando a forca de trabalho como mercadoria e
expropriando a maior parte do valor gerado pelo trabalhador.

Obviamente, surgem nesse campo muitos argumentos e delimitacdes
discutiveis. Sem devassar a questao, deve ser ressaltado o problema dos grupos com
direito a assisténcia permanente ou emergencial, e destacar a distingdo fundamental
entre assisténcia e assistencialismo, ALAYON (1995). A discuss&o sobre assisténcia
estabelece alguns pontos cruciais: é direito devido (estrutural) por questdo de
democracia e cidadania, a grupos populacionais que nao se autossustentam, sendo a
forma concreta de realizar o direito a sobrevivéncia. O direito conjuntural de pessoas
ou grupos de vitimas emergéncia grave, tendo ai a finalidade de recompor as
condi¢des normais de sobrevivéncia. Assisténcia significa direito a sobrevivéncia, em
sua esséncia, ndo se apresentando como estratégia valida de enfrentamento das
desigualdades sociais, que s ocorrera a partir da criacdo, aplicacao e fiscalizacdo de
politicas sociais.

Para sistematizar ocorre uma distincdo do campo da politica social. Ela é
dividida de acordo com Demo (1994) em pelo menos trés horizontes tedricos e
praticos: politicas assistenciais, politicas socioecondmicas e politicas participativas.
Tais horizontes se relacionam cada um com as suas particularidades. Do ponto de
vista da desigualdade social historico-estrutural, cabe acentuar que toda politica
social, para ser efetivamente social necessita atingir a condi¢cdo concreta de reducao
da desigualdade. Para combater pobreza, é necessario introduzir outro componente
da politica social voltados a processos emancipatério para a sociedade civil
(AVRITZER, 2012).

2 POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS



As politicas publicas brasileiras tem sido assunto de pesquisas e estudos por
ter seus temas, formatos, objetivos e efeitos diversificados ndo apenas quando
comparados os diferentes Estados nacionais, mas conforme variam o0s papéis
assumidos por determinado Estado no transcorrer de sua historia.

Souza (2006) resume politica publica como o campo do conhecimento que
procura colocar o governo em acgéo, analisar as acdes e quando necessario
estudar e propor mudancas referentes as acdes.A formulacdo dessas politicas
publicas estdo diretamente relacionadas a etapa em que 0s governos utilizam das
suas propostas de campanha e os objetivos que pretendem atingir em programas
e acdes que visem alcancar os resultados. A autora também destaca a importancia
de analisar a politica publica como um campo holistico, isto é, uma relacdo que
situa diversas unidades em totalidades organizadas. E um campo de estudo formal
da ciéncia politica, mas sua abrangéncia faz com que seja objeto de estudo de
outras areas de conhecimento, que propdem teorias e modelos analiticos. O
carater holistico implica em comportar varios “olhares”. Sendo assim, as politicas
publicas, depois de desenhadas e formuladas, desdobram-se em planos,
programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacao e pesquisas.

Um autor que dedica seu estudo para realizar a analise das politicas publicas
brasileiras é Frey (1999). Segundo ele, o pais esta vivenciando mesmo apos 20 anos
de regime militar um periodo extremamente dinamico e agitado, em relacdo as
estruturas institucionais e aos processos politicos. Sendo que em suas analises nem
0 arcabouco institucional, nem a rede de atores politicos ou os padrbes de conduta
politico-administrativa se consolidaram de acordo com as novas condicbes
democraticas. Assim, as mudancas dos rumos politicos nos governos ocorrem tanto
em periodos de transicdo como no decorrer das gestbes, bem como nas préprias
instituicbes politicas. Deste modo, para o estudo das politicas no Brasil “é preciso
constatar que a multiplicidade, a volatilidade e inconstancia dos arranjos institucionais
e dos processos politicos dificultam chegar a afirmacbées com um grau de
generalizagao maior” (FREY, 1999, p. 26).

Souza (2006) aborda o que é conhecido como “ciclo da politica publica”,
uma tipologia que assume a politica publica como um ciclo deliberativo, com
formacdo de varios estagios e a constituicdo a partir de um processo dinamico e

de aprendizado. Partindo dessa otica o ciclo da politica publica € constituido dos



estagios: “definicdo de agenda, identificagdo de alternativas, avaliacédo das

opcoes, selegcao das opgodes, implementagao e avaliagao” (Souza, 2006, pag.29).

Essa abordagem evidencia a definicdo de agenda, sobretudo por que algumas

guestdes entram na agenda politica e algumas sao ignoradas.

A avaliagdo de politicas publicas ndo constitui um exercicio formal
“desinteressado”, a semelhanga de um calculo de custo beneficio. Ela esta
fortemente ancorada num conjunto de valores e no¢des sobre a realidade
social partilhados pelos membros relevantes de uma maioria de governo — ai
incluidos elites politicas e burocréticas. Esses valores e nog8es fornecem os
“termos do debate” sobre as politicas, delimitando e circunscrevendo a
agenda publica em um determinado momento. (Melo, p.14)

Melo (1996) também analisa a prética brasileira, identificando a evolugdo da

agenda publica do Brasil moderno e identifica o que ele nominou de “sete vidas” nessa

trajetéria. O Quadro 1 apresenta as perspectivas das etapas dessa evolucao.

Evolucao da Agenda publica brasileira

Principio organizador das | Efeito esperado das politicas
politicas publicas

Primeira Era
Vargas
(1930-1945)

Interacdo Social e nation | Incorporacéao tutelada das massas urbanas a
building sociedade oligarquica; a construcdo de uma
ordem institucional que permitisse a
incorporacdo dos novos atores a area
politica.

(1974-1984)

Populismo Ampliacdo da participacdo | Submeter-se as politicas a légica de mercado

(1945 - politico: politicas como moeda de troca

1960) politica

Crise do | Redistribui¢éo Expanséao organizacional do aparelho publico

populismo das politicas; reformas de base que permitem

(1960- 1964) superar o0 desenvolvimento social e a
estagnacao, “socialismo ou
subdesenvolvimento”

Autoritarismo | Modernizagéo Submeter as politicas publicas a l6gica da

burocratico Conservadora acumulagéo; reformismo conservador;

(1964-1967) expansao dos complexos empresariais de

Crescimento sem | provisdo de bens e servicos sociais;

1967- 1973 redistribuicao desenvolvimento social como tricle down do
crescimento.

Distensdo e | Redistributivismo Expansdo acelerada dos complexos

transicéo Conservador: empresariais de provisdo de bens e servigos

“Redistribution with Growth” | sociais. Com opg¢do moderadamente
(Banco Mundial); primado | redistributiva;

da desigualdade sobre a
pobreza absoluta no
debate politico




Nova Reformismo social- | Redesenhar politicas tornando-as mais
Republica democrata: universalimso, | eficientes, democraticas e redistributivas;
descentralizacéo, énfase no modus operandi das politicas;
transparéncia eliminacdo do mistargeting.
Efeito Esperado das politicas
Principio organizador das
Politicas Publicas
Collor Cesarismo Reformista; | Reestruturacdo ad hoc e pouco consistente
reformas como imperativos | das politicas; focalizacdo, seletividade e
de “governabilidade” redefinicho do mix publico-privado das
politicas publicas.
Governo Instituir a Boa Governancga; | Focalizacdo, seletividade e redefinicdo do
FHC acdo pubica como fixacdo | mix publico-privado das politicas publicas;
de regras do jogo estaveis e | restaurar as bases fiscais das politicas;
universalistas; primado da | politicas compensatérias dos custos sociais
pobreza absoluta sobre a | da estabilizac¢ao.
desigualdade no debate
publico.

Fonte: Melo (1996)

Como pode ser observado no trabalho realizado por Melo (1996) o contexto
das politicas publicas no Brasil tem sido historicamente bastante instavel. Alguns
principios organizadores do ciclo da politica publica focalizam mais os participantes
do processo decisorio, e outras, o processo de formulacdo da politica publica. Cada
participante e cada processo pode atuar como um incentivo ou como um ponto de
veto.

Em relacdo a como ocorre a definicdo das agendas Souza (2006) propde trés
repostas. A primeira esta relacionada aos problemas, ou seja, problemas entram na
agenda quando se assume que deve ser feito algo sobre eles. A segunda resposta
tem o foco na politica, no sentido de como é construida a consciéncia coletiva para o
enfrentamento de um dado problema, essa construcédo ocorre a partir do processo
eleitoral, em mudancas nos partidos que governas ou em mudancas nas ideologias,
0 gque acaba gerando um processo construido mais por barganha. E a terceira
resposta tem relacdo com os participantes, que sao classificados como visiveis e
invisiveis, sendo que os visiveis sdo 0s politicos, partidos, a midia, etc. que ficam
responsaveis por definir a agenda. E os invisiveis sdo compostos por académicos e
burocracia que séo responsaveis pelas alternativas.

Mesmo reconhecendo que grupos de interesses e movimentos sociais se
envolvam nas formulagdes de politicas publicas a influéncia que cada grupo exerce

varia, o que determina essa influéncia vai depender da tipologia da politica formulada



e as coalizBes que integram o governo. Quando postas em acao, as politicas publicas
séo implementadas, sendo entdo submetidas a sistemas de acompanhamento e
avaliacdo. Das variadas definicdes e modelos sobre politicas publicas, Souza (2006,
p. 36) extrai e sintetiza seus elementos principais:

e A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o
que, de fato, faz.

e A politica publica envolve vérios atores e niveis de decisdo, embora seja
materializada através dos governos, e hdo necessariamente se restringe a
participantes formais, ja que os informais sdo também importantes.

e A politica publica é abrangente e nao se limita a leis e regras.

e A politica publica € uma acéao intencional, com objetivos a serem alcancados.

e A politica publica, embora tenha impactos no curto prazo, € uma politica de
longo prazo.

e A politica publica envolve processos subsequentes apds sua decisao e

proposicéo, ou seja, implica também implementacao, execuc¢ao e avaliacao.

3 POLITICAS SOCIAIS

Definir politicas sociais € uma tarefa complexa, pois € um termo abrangente,
gue nado tem significado exato, sendo que em principio todos os tipos de politicas
publicas podem ser considerados, de forma direta ou indireta como politicas sociais.
Santos (1989) define que “... politica social é toda politica que ordene escolhas
tragicas segundo um principio de justica consistente e coerente. Sendo assim, a
politica social é em realidade uma ordem superior, metapolitica ...”

Nesse sentido, Hofling (2001, p.31) defende que “Politicas sociais se referem a
acles que determinam o padrdo de protecdo social implementado pelo Estado, para
a redistribuicdo dos beneficios sociais” com objetivo de diminuir as desigualdades

provocadas pelo desenvolvimento socioecondmico.

A politica social € uma politica, prépria das formacdes econdmico-sociais
capitalistas contemporéneas, de acdo e controle sobre as necessidades
sociais béasicas das pessoas nado satisfeitas pelo modo capitalista de
producdo. E uma politica de mediac&o entre as necessidades de valorizagéo
e acumulac@o do capital e as necessidades de manuten¢do da forca de
trabalho disponivel para o mesmo. Nesta perspectiva, a politica social € uma



gestdo estatal da forca de trabalho e do preco da forca de trabalho.
Ressaltamos que entendemos por for¢a de trabalho todos os individuos que
sO tém a sua forca de trabalho para vender e garantir sua subsisténcia,
independente de estarem inseridos no mercado formal de trabalho.
(MACHADO & KYOSEN, 2000).

Entende-se, portanto, que a politica social prima por reduzir as desigualdades
entre os individuos produzidas pelo sistema. Demo (1994, p.14) pondera que “politica
social pode ser contextualizada, [...] do ponto de vista do Estado, como proposta
planejada de enfrentamento das desigualdades sociais.” Para ele as politicas sociais
nao sdo meramente casuais, elas sdo organizadas e projetadas, podendo interferir no
processo histérico e mesmo nao permitindo que o mesmo ocorra ao acaso.

O autor defende ainda que a politica social precisa estar diretamente
relacionada com a politica econdmica, sendo que a maneira mais rapida de inviabilizar
€ separa-la do mundo econémico, bem como torna o progresso econémico perverso
se ndo assumir o compromisso social desde o inicio. Sendo que a politica social
precisa de financiamento e este € proveniente de setores produtivos. Existe uma
parcela da populacdo que ndo consegue por conta propria garantir os requisitos
minimos para sua sobrevivéncia e para a sua formagcao como cidadaos.

Sendo que se é necessario também concluir a funcéo essencial de tatica
de controle e desmobilizacdo, tendo como preocupacao essencial a manutencao da
ordem vigente. Se, de um lado, conseguiram implantacdes de espacos publicos
notaveis, como 0 acesso universal a educacdo basica, a saude preventiva, a
seguranca - o que é demonstracao relevante da importancia do Estado na sociedade
e de outro prevalece o horizonte capcioso em termos politicos, porque esse bem-estar
social € pago pela submissao politica das massas (Marx, Engesl 1975)

Neste sentido em termos de politica social Demo (1994) destaca dois desafios:

e Defender o lugar do Estado, como servi¢o publico necessario estrategicamente
equalizador,
e Defender a necessidade ineludivel de controle democrético popular, por meio

da cidadania organizada.

Na atual conjuntura politica e posicionamentos da sociedade é de extrema
dessa importancia o debate sobre para a politica social. Ao saber a fungéo do Estado,
na definicdo da sua atuacdo e principalmente sua possibilidade histérica de aparecer

como espaco estratégico de equalizacdo de oportunidades e de agente relevante de



assisténcia a servicos publicos. Em paralelo a sociedade, que é decisiva a ocupacéo
do espaco politico para além do espaco econdmico, sobretudo como alicerce do
Estado.

4 CONCLUSAO

Existe uma visdo deturpada em relacdo as politicas publicas principalmente no
gue diz respeito as politicas sociais que sao em muitos casos vistas e implementas
como ajuda, piedade ou voluntariado. Sendo que o objetivo deveria ser de emancipar
0 cidadédo, para que ele seja sujeito de seu proprio destino e tenha condicdes de
enfrentar a desigualdade a partir da sua atuacdo, sendo coparticipante. Essa
emancipagao ocorre na via politica e econémica, a partir da cidadania e do trabalho
respectivamente.

Desde o processo de elaboracdo da agenda até a aplicacdo das politicas
existem entraves internos e externos que dificultam a elaboracdo e a adocdo das
politicas sociais. E preciso focalizar as acdes para que énfase seja de assisténcia e
n&o de assistencialismo. E evidente que em todas as sociedades existem grupos que
nao se autossustentam, ficando a cargo do Estado a obrigacao de assisténcia. Trata-
se, nesse sentido, de assisténcias devidas por direito de cidadania, que visem a

totalidade das politicas publicas e tenham um carater mais permanente.
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